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INSTITUTO BRASILEIRO DE ENSINO, DESENVOLVIMENTO E PESQUISA
GRADUACAO EM DIREITO

A VISAO DO TCU SOBRE CONTRATOS INCOMPLETOS E OS REFLEXOS DELA
NA (IN)SEGURANCA JURIDICA DO GESTOR PUBLICO

TCU'S VIEW ON INCOMPLETE CONTRACTS AND THEIR REFLECTIONS ON THE
LEGAL (IN)SECURITY OF THE PUBLIC MANAGER

RESUMO

Este artigo parte da teoria do contrato incompleto, prescrita no campo da analise econémica do
direito, como sendo aplicavel a realidade dos contratos administrativos de infraestrutura. Diante
dessa perspectiva, analisa o emprego da expressdo “contrato incompleto™ na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o seu significado no contexto das decisdes. Constatada a
utilizagdo do termo com significado distinto ao que prescreve a teoria, o trabalho elenca os
reflexos dessa visdo diversa na seguranga juridica dos agentes publicos que lidam com contratos
incompletos, ao passo em que recomenda a gestdo de riscos como ferramenta relevante para a
seguranca do gestor contratual. O trabalho busca apoiar o controle do TCU na aplicagdo
adequada do conceito de contrato incompleto, segundo a 6tica da analise econdmica dos
contratos, assim possibilitando uma atuacdo mais pragmatica e aderente a realidade dos
contratos administrativos de infraestrutura.

PALAVRAS-CHAVE: Contrato incompleto; contrato de infraestrutura; jurisprudéncia do
TCU; seguranga juridica do gestor publico; gestdo de riscos.

ABSTRACT

This article starts from the theory of the incomplete contract, prescribed in the field of economic
analysis of law, as being applicable to the reality of administrative infrastructure contracts. In
view of this, it analyzes the use of the expression "incomplete contract" in the jurisprudence of
the Federal Court of Auditors (TCU, in Portuguese) and its meaning in the context of decisions.
Since the use of the term has a different meaning than that prescribed by the theory, the work
lists the reflexes of this different view on the legal security of public agents who deal with
incomplete contracts, while recommending risk management as a relevant tool for the security



of the contractual manager. This work seeks to support TCU in the adequate application of the
concept of incomplete contract from the standpoint of the economic analysis of contracts; thus
enabling a more pragmatic and adherent performance to the reality of administrative contracts
of infrastructure.

KEYWORD: Incomplete contract; infrastructure contract; TCU jurisprudence; legal security
of the public manager; risk management.

1. INTRODUCAO

A exploragdo da infraestrutura de transporte e logistica nacional, que inclui portos,
aeroportos, rodovias e ferrovias, ¢ realizada diretamente por entes estatais ou mediante
autorizacdo, concessdo ou permissdo a entes privados. Embora existam distingdes entre tais
modalidades de exploragdo, em todas elas se utiliza, em alguma medida, de um mesmo

instrumento juridico: o contrato administrativo.

Os contratos administrativos representam instrumento chave para a consecug¢do de fins
e interesses publicos atrelados a infraestrutura, pois € a partir deles que se estabelecem ajustes
com o fito de prover insumos, obras ou servi¢os indispensaveis as politicas publicas deste setor.
Tais contratos além de abrangerem uma série de atributos legais, proprios do regime de
contratacdo, incluem ainda premissas que devem ser lidas pela otica de outras areas do

conhecimento, como a economia e a engenharia.

Da interface entre direito e economia emerge a analise econdmica do direito, campo
onde a teoria dos contratos incompletos ¢ ponto de partida para a compreensdo da eficiéncia
nos contratos de infraestrutura que se referem a obras e concessoes. Por esse modelo teorico,
descrito por Grossman e Hart (1986) e Hart e Moore (1990), ndo ¢ possivel, no momento da

contratacdo, especificar o que deve ser feito em todas as contingéncias contratuais possiveis.

Essa visdo do contrato incompleto ¢ facilmente assimilada pelos agentes que lidam
diretamente com a gestdo e contratacdo de obras de infraestrutura, por serem frequentes, no
momento de elaboragdo do contrato, assimetrias de informacdo e custos de transacdo, que

impossibilitam a especificacdo completa de contingéncias que impegam renegociagdes futuras.

Nas relagdes contratuais, as renegociacdes sdo indesejadas por propiciarem a adocao
de condutas oportunistas, onde uma das partes se torna refém da outra. Uma vez que do contrato
incompleto podem advir tais efeitos, indesejados pela Administragdo Publica, coube indagar

como o controle externo, representado pelo Tribunal de Contas da Unido, compreende o



contrato incompleto e quais os reflexos dessa compreensao para a (in)seguranca juridica dos

agentes publicos que elaboram estes contratos ou renegociam suas clausulas.

A dtica do controle externo foi identificada a partir da pesquisa jurisprudencial, que
revelou o emprego frequente do termo para designar contratos defeituosos, ou para ratificar a
exigéncia de um contrato completo. Dentre os dezessete casos analisados, em apenas um deles
houve analise por parte do Tribunal a luz da analise economica do direito, o que revelou o uso

pouco frequente desse arcabougo tedrico.

Esse distanciamento de pontos de vista entre controladores e gestores contratuais
amparados na teoria, suscitou a analise das consequéncias dessa disparidade para a seguranca
juridica de quem decide acerca dos contratos incompletos, o que culminou na constatagdo de
que o gestor de boa-fé pode ver seus atos confundidos com os daqueles que se utilizam da

incompletude contratual para ocultar interesses escusos.

Por fim, buscou-se indicar alternativas que confiram seguranga juridica a atuagdo da
cadeia de gestores publicos que lidam com contratos incompletos, que abrange projetistas,
orcamentistas, ordenadores de despesa, gestores e fiscais de contrato. Nesse ponto, a gestdo
baseada em risco se mostrou instrumento potencialmente benéfico para gestores, por dar

transparéncia e diminuir as assimetrias de informagao entre eles e os controladores.

O trabalho pretende ser um contributo para que o controle enxergue o contrato
incompleto a partir da dtica da andlise econdmica dos contratos, assim possibilitando uma
atuacdo mais pragmatica e aderente a realidade dos contratos administrativos de infraestrutura.
Para tanto, propde-se que o termo contrato incompleto seja empregado apenas nos casos em
que a auséncia de contingéncias contratuais ndo seja em razdo de erro ou dolo por parte do

gestor. Ou seja, onde as lacunas sejam inerentes ao objeto contratado.

2. A TEORIA DOS CONTRATOS INCOMPLETOS E SUA APLICABILIDADE
AOS CONTRATOS DE OBRAS E CONCESSOES DE INFRAESTRUTURA

O ponto de partida para a compreensdo dos contratos de obra e concessdo de
infraestrutura ¢ o direito administrativo, onde o contrato ¢ conceituado como um ajuste entre a

Administragcdo Publica e ente publico ou privado, sob regime juridico de direito publico e



supletivamente pelo direito privado, cuja finalidade estd atrelada a consecucdo de fins e

interesses publicos (CARVALHO FILHO, 2021, p. 233 e DI PIETRO, 2021, p. 284).

O direito contratual administrativo é balizado pela norma geral de licitagdes e contratos,
cujos principios estdo expressamente elencados no art. 5° da novel Lei 14.133/2021!. Dentre
esses principios figura a eficiéncia, tema que coloca este segmento do direito administrativo na
fronteira com a analise econdmica do direito, onde a persecugdo da eficiéncia econdmica ¢
considerada importante objetivo das leis ou relevante meio para atingir outros objetivos
(BANDEIRA, 2015, p. 2696). A analise economica do direito aplicada ao contrato utiliza de
ferramentas da ciéncia econdmica que contribuem para compreender as falhas de mercado, que

afastam as trocas de mercado do seu modelo perfeito.

O modelo perfeito de contratacdo € o contrato completo, cujo conceito se assemelha ao
de mercado perfeito e “perpassa pelos seguintes pressupostos: a) inexisténcia de custos de
transacdo; b) racionalidade ilimitada dos agentes econdomicos; c) existéncia de informacdes
simétricas e perfeitas; d) escassez enquanto Unica limitagdo imputavel as escolhas dos agentes
econdomicos; e e) inexisténcia de externalidades negativas.” (AGRA, 2020) A realidade,
contudo, revela-se muito distante desse modelo, com claras falhas de mercado que atingem os
ajustes firmados pela Administracdo, derivados da assimetria de informacao, dos custos de

transacao e da racionalidade limitada.

O fendmeno da assimetria de informagao ocorre em pelo menos dois cenarios: “quando
uma das partes possui mais informacao do que a outra” (TIMM e GUARISE, 2014 p. 166), ou
quando, no momento da celebrag@o dos contratos, os contratantes “ndo dispdem de informagdes

sobre todas as variaveis relevantes a realizagdo do ato” (SAMPAIO ¢ ARAUJO, 2014).

Timm e Guarise (2014, p. 167) explicam que do primeiro cenario advém dois
problemas: selecdo adversa e risco moral. A sele¢do adversa se materializa quando uma das
partes esta mal-informada sobre a qualidade ou caracteristicas de um produto ou servico, razao
pela qual exigird um prémio/desconto para participar de uma transagdo. Isso faz com que
agentes com boa reputacdo, ao nao obterem um prego bom por seus produtos ou servigos, saiam

do mercado, diminuindo a qualidade dos ofertantes. Ao afastar esses bons agentes a qualidade

!'Segundo art. 5° da Lei 14.133/2021: “Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa,
da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fungdes, da motivacdo, da
vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da
proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as
disposi¢oes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro)”.



média dos servigos e produtos daquele mercado ird diminuir (TIMM e GUARISE, 2014 p. 167).
O risco moral (moral hazard) ocorre quando uma das partes vé incentivos para alterar o seu
comportamento de forma prejudicial a outra parte, a partir de uma informacao privilegiada

adquirida apds a assinatura do contrato (TIMM e GUARISE, 2014, p. 167 ¢ NOBREGA, 2011,
p. 111).

Segundo Sampaio e Araujo (2014, p. 316), da indisponibilidade de informagdes sobre
todas as variaveis relevantes a realizacdo do ato decorre a "racionalidade limitada", cujo limite
¢ dado pelas informagdes que ndo possuem, ficando essa racionalidade subordinada ao conjunto

de informagdes que a parte conseguiu angariar.

As partes enfrentam limitagdes para se obter informacgdes completas pois sua obtengao
envolve custos de transagdo, descritos como aqueles necessarios para a efetivacao de transacdes
comerciais e compreendidos como falhas de mercado, que afastam o contrato da ideal
completude. Além dos custos de procura e obten¢do de informacdo, hd ainda custos de

negociacao e custos para garantir a execug@o do contrato (TIMM e GUARISE, 2014, p. 168).

Os maiores custos de transagdo esperados sdo aqueles ex ante, necessarios para a
redagdo das clausulas contratuais, ou seja, o custo de estabelecer todas as contingéncias e
peculiaridades que possam afetar o contrato durante a sua execugdo (NOBREGA, 2011, p. 12).

A proporcao desses custos ird variar de acordo com a complexidade do objeto.

Os contratos que envolvem a realizacdo de obras de engenharia incorporam custos de
procura e obtencdo de informacdo que, nem sempre, serdo suficientes para dirimir todas as
eventuais incertezas que possam acometer o contrato. Em grandes obras, que envolvem robustas
fundagdes e grandes escavagoes, o custo de investigagdo do subsolo se mostra um bom exemplo
de custo de transacdo ex ante, cuja formulagc@o ndo se mostra absoluta. A informacdes sobre as
condi¢des de solo balizam as especificagcdes da obra, seus métodos e custos envolvidos. Por ser
esta uma variavel relevante, investigacdes insuficientes e inadequadas sdo frequentemente
apontadas como causa para projetos e contratos que ndo refletem as condigdes reais de execugao
do objeto. Nesse ponto, investigar exaustivamente poderia parecer uma solugdo 6bvia o que,
contudo, ndo prospera diante do custo e tempo para proceder uma ampla prospec¢do (custo de
transacdo) e das limitagdes preditivas da propria engenharia geotécnica (racionalidade

limitada).

Em face de complexidades como esta, a depender das circunstancias, podera parecer

mais vidvel deixar certo grau de incompletude, apostando na possibilidade de repactuacdo mais



a frente. Além de custo de extensas negociagdes contratuais, determinando a busca pela

completude excessivamente onerosa,

“a incompletude contratual pode ser devida por fatores estruturais,
como assimetria de informagdo, deficiéncias na supervisdo de conduta
de uma parte pela outra (inobservabilidade) ou dificuldade de
supervisdo por um terceiro ao contrato (inverificabilidade). Logo,
devera haver um grau de completude (ou incompletude) contratual
otimo que maximizard a fun¢do de utilidade dos contratantes.”
(NOBREGA, 2011, p. 102).

Contudo, esta ndo € uma formulacdo absoluta, uma vez que a correta mensuragao desses
custos em face ao grau de completude do contrato repercutird em toda execugdo contratual e
determinard os custos da repactuacio e do inadimplemento (NOBREGA, 2011, p. 106).
Segundo Nobrega (2011, p. 102), a teoria sobre contratos incompletos, em sua maioria, supde
uma particular forma de incompletude contratual e ndo encara a questdo como um problema de

otimizacao.

Para Reis (2021, p. 257-258) devera sempre ocorrer algum esforco de projegdo
“especialmente em relagdo aqueles dados que se revelem mais essenciais para a execucdo do
objeto contratual. No entanto, deve-se reconhecer que ndo seria racional pretender realizar esse
esfor¢o quanto a todo e qualquer aspecto que possa impactar a economia do contrato.” Isso faz
com que toda contratagdo envolva uma decisdo tomada pelas partes quanto ao grau 6timo de

incompletude a ser admitido em cada caso.

Do contrato incompleto decorre uma série de problemas que se materializam no curso
da execucdo contratual. Um problema descrito na literatura sobre analise econdomica dos
contratos ¢ o holdup contratual, sintetizado como a situagdo em a parte que se encontra em
posicdo de superioridade ou vantagem adota conduta oportunista, tornando a outra parte refém.
Isso ocorre “seja em razdo da falta de simultaneidade no cumprimento das respectivas
prestagdes ou da existéncia de assimetria de informagdes entre as partes” (AGRA, 2020,
p.1545). Por consequéncias, a parte que descumpre o contrato € contemplada em algum
beneficio, o que vai desde uma renegociacdo dos termos originais, desta vez mais favoraveis a
parte oportunista, até uma eventual resolug¢do contratual com perdas patrimoniais derivadas do
investimento realizado mediante o cumprimento da prestacdo que competia & parte que se

encontra em posi¢ao de desvantagem (AGRA, 2020, p.1546).



Segundo Gomez-Ibafiez (2003, p. 84), a incompletude ¢ a principal fonte de
instabilidade na abordagem contratual e seus dilemas sdo mais agudos para os contratos de
concessdao do que para os contratos privados. Nos contratos de concessdo os interesses dos
clientes sdo representados pelo Governo, o que levanta a questdo da confianca. Tais contratos
geralmente sdo concedidos por meio de licitagdes abertas e competitivas, que visam assegurar
aos cidaddos que esta celebrando um acordo justo. Contudo, se com o passar do tempo esse
contrato de concessdo se mostrar obsoleto, a renegociagdo ocorrera sem a salvaguarda da
licitacdo competitiva, o que podera levantar dividas populares, e das instancias controladoras,
sobre a probidade desta licitagdo. Os governos geralmente optam por renegociar contratos
incompletos porque a perspectiva de conviver com servigos inadequados sob o antigo contrato
pode parecer penosa. Ao renegociar, o Governo coloca sua credibilidade em risco com os
cidaddos e investidores e, em ultima analise, compromete o apoio popular a infraestrutura

privada (GOMEZ-IBANEZ, 2003, p. 84).

Nos contratos de infraestrutura, a incompletude exprime limitagdes e imperfeigoes que
muitas vezes estdo contidas nas analises, estudos e projetos que subsidiaram a lavratura do
contrato. As concessdes envolvem estimativas econdmicas, tais como projecdes de demandas,
despesas e investimentos em obras de engenharia que, se mal estimados, fazem com que a

execucdo contratual se afaste muito do cenério apresentado na licitagdo.

A teoria da imprevisdo? ¢ muitas vezes avocada para dar suporte a alegacdo de que
contratos de concessdo sdo incompletos por natureza e necessitam de certa margem de
flexibilidade para ajustes futuros. Ha, contudo, que se atentar para que o contrato incompleto
ndo seja um escudo para analises e estimativas descuidadas e sem fundamentacdo, que podem

acometer contratos de concessao e contratos de obras.

Nos contratos de obra publica, de modo mais evidenciado do que nos contratos de
concessao, as condigdes estabelecidas no projeto de engenharia se mostram essenciais para a
definicdo dos termos do contrato. Por consequente, certo grau de incompletude contratual ¢é

expressamente admitido nas hipoteses em que a licitagdo ocorre com informagdes a nivel de

2 “Segundo essa teoria, é permitida a revisdo dos contratos administrativos diante de circunstancias imprevistas.
No Direito Romano ja se tinha essa nogdo, expressa na frase latina rec sic standibus. Essa expressao latina
configura uma clausula implicita em todos os contratos de prestagdo continuada e significa que o contrato vale da
forma como foi previsto desde que as condigdes permanecam as mesmas. Existem alguns requisitos para a
aplicacdo da teoria da imprevisdo, com a consequente revisdo dos contratos. Em primeiro lugar, é necessario que
as situacdes sejam, de fato, imprevisiveis, na sua ocorréncia ou consequéncias. Além disso, ¢ fundamental que
sejam inevitaveis e que venham a onerar excessivamente uma das partes. No caso de teoria da imprevisdo, as duas
partes (Administragdo e contratado) devem arcar com os prejuizos” (NOBREGA, 2011, p. 142)
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anteprojeto ou projeto basico, permitindo que aspectos da obra e da execucao sejam definidos

ex post, apos a celebragdo do contrato.

O conceito de projeto basico, recém aprimorado na Lei 14.133/2021 (Quadro 1), revela
elementos essenciais que devem ser definidos ex ante e que implicam em custos de transacao.
Tais custos estdo atrelados ndo somente a eficiéncia desejada, mas também a outros principios
do contrato administrativo, como o planejamento e a transparéncia da contratagcdo, a motivacao
dos valores da proposta, a razoabilidade e economicidade do projeto e o desenvolvimento
sustentavel®. Ao definir atributos minimos do projeto basico, o legislador além de estabelecer
custos de transagdo indispensaveis, definiu balizas para se chegar ao grau de completude (ou

incompletude) contratual 6timo sob o ponto de vista da Administracao.

Quadro 1 — Comparativo entre o conceito de projeto basico na Lei 8.666/1993 e Lei

14.133/2021, com destaque dos trechos inseridos.

Lei 8.666/1993

Lei 14.133/2021

IX - Projeto Basico - conjunto de
elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado, para
caracterizar a obra ou servigo, ou
complexo de obras ou servigos objeto da
licitagdo, elaborado com base nas
indicagdes  dos  estudos  técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade
técnica e o adequado tratamento do
impacto ambiental do empreendimento, e
que possibilite a avaliacdo do custo da
obra e a defini¢do dos métodos e do prazo
de execugdo, devendo conter os seguintes
elementos:

a) desenvolvimento da solugdo escolhida
de forma a fornecer visdo global da obra e
identificar todos os seus elementos
constitutivos com clareza;

b) solugdes técnicas globais e localizadas,
suficientemente detalhadas, de forma a
minimizar a necessidade de reformulacdo

XXV - projeto basico: conjunto de elementos
necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado para definir e dimensionar a obra ou o
servigo, ou o complexo de obras ou de servigos
objeto da licitacdo, elaborado com base nas
indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que
assegure a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do  impacto  ambiental do
empreendimento e que possibilite a avaliagcdo do
custo da obra ¢ a definicdo dos métodos e do
prazo de execucdo, devendo conter os seguintes
elementos:

a) levantamentos topograficos e cadastrais,
sondagens e ensaios geotécnicos, ensaios e
analises laboratoriais, estudos socioambientais
e demais dados e levantamentos necessarios
para execucio da solucio escolhida;

b) solugdes técnicas globais e localizadas,
suficientemente detalhadas, de forma a evitar, por
ocasido da elaboracdo do projeto executivo e da
realiza¢do das obras e montagem, a necessidade

3 Segundo Garcia (2015), foram propostas alteragdo da Lei n® 8.666/93 com inser¢des relacionadas a forma como
o0s projetos basico e executivo sdo elaborados, incluindo principiologia propria para a elaboragdo dos projetos
basico e executivo, a saber: planejamento, transparéncia, economicidade, eficiéncia, motivagao e desenvolvimento
sustentavel. Como visto, tais principios foram incorporados ao Art. 5° da Lei 14.133/2021 a serem observados na
aplicacdo da referida lei.
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ou de variantes durante as fases de
elaboracdo do projeto executivo e de
realizagdo das obras e montagem,;

c) identificagdo dos tipos de servigos a
executar e de materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como suas
especificagdes que assegurem os melhores
resultados para o empreendimento, sem
frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;

d) informagdes que possibilitem o estudo
e a deducdo de métodos construtivos,
instalacdes provisorias e condicoes
organizacionais para a obra, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execucao;

¢) subsidios para montagem do plano de
licitagdo e gestdo da obra, compreendendo
a sua programacdo, a estratégia de
suprimentos, as normas de fiscalizagdo e
outros dados necessarios em cada caso;

f) orgamento detalhado do custo global da
obra, fundamentado em quantitativos de
servicos e fornecimentos propriamente
avaliados;

de reformulagdes ou variantes quanto a qualidade,
ao prego e ao prazo inicialmente definidos;

¢) identificagdo dos tipos de servigos a executar e
dos materiais e equipamentos a incorporar a obra,
bem como das suas especificagdes, de modo a
assegurar os melhores resultados para o
empreendimento e a seguran¢a executiva na
utilizacio do objeto, para os fins a que se
destina, considerados os riscos e os perigos
identificaveis, sem frustrar o carater competitivo
para a sua execugao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a
definicdo de métodos construtivos, de instalagoes
provisorias e de condi¢cdes organizacionais para a
obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo
e gestdio da obra, compreendidos a sua
programacdo, a estratégia de suprimentos, as
normas de fiscalizacdo e outros dados necessarios
em cada caso;

f) orgamento detalhado do custo global da obra,
fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados,
obrigatorio exclusivamente para os regimes de
execucido previstos nos incisos I, II, III, IV e
VII do caput do art. 46 desta Lei;

Nesse ponto podemos considerar que exista um minimo de “completude” ou

“incompletude” que distingue o projeto basico malfeito do projeto basico incompleto por

natureza, ou seja, aquele em que se procedeu diligéncias para sua elaboracdo, mas ainda assim

guardou incertezas naturais e epistémicas®. O aditivo contratual e o reequilibrio sio os

mecanismos previstos em leis, que amparam eventuais ajustes entre projetado e executado nos

contratos de obras e concessoes.

Contudo, apesar de haver prerrogativas legais que suportam as alteragdes no contrato,

as renegociagdes sdo indesejadas por propiciarem a ado¢do de condutas oportunistas, como o

4 Segundo Assis (2021), na engenharia, é reconhecida a existéncia de incertezas em suas grandezas, processos €
métodos (incertezas naturais e epistémicas). Incertezas naturais sdo impostas por caracteristicas e variabilidade
espacial ou temporal cujas propriedades podem variar de forma aleatdria com o tempo. As incertezas epistémicas
fazem parte dos processos e métodos de engenharia, como as técnicas de amostragem e sondagens, a determinagao
de propriedades em ensaios laboratoriais e os métodos de calculo.
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problema de holdup, anteriormente destacado. Desta maneira, uma vez que do contrato
incompleto possam advir efeitos indesejados pela Administracdo Publica, ¢ necessario
compreender como o controle externo, representado pelo Tribunal de Contas da Unido,

compreende esse fenomeno.

3. O CONTROLE DO TCU E A APLICACAO DA EXPRESSAO “CONTRATO
INCOMPLETO” EM SUAS DECISOES

O balizamento entre a completude e a incompletude dos contratos ¢ matéria da qual se
incumbe o controle administrativo’. O controle externo realizado pelo Tribunal de Contas da
Unido atua sobre os limites do poder discricionario da Administragdo Publica, por meio da
protecdo e da concretizagdo dos principios constitucionais e diretrizes legais aplicaveis,

(BRASIL, 2015, p.1).

As analises de contratos e licitacdes passam necessariamente pelo principio da eficiéncia
que, como foi visto, estd em contato com a analise econdmica do direito, campo onde a
eficiéncia econdmica estad na centralidade. Para verificar como o TCU tem compreendido a
teoria dos contratos incompletos, foi realizada pesquisa da expressao “contrato incompleto” em
processos relacionados a contratos de infraestrutura. A pesquisa resultou em 26 (vinte e seis)
acorddos, dentre os quais foram selecionados 17 (dezessete) para analise, por estarem

diretamente atrelados a obras e concessoes de infraestrutura.

No contexto dos contratos de concessdo, a expressdo ‘“contrato incompleto” foi
identificada no relatério e voto do Acordao n® 1446/2018 — TCU — Plenario® (BRASIL, 2018a),
na sintese das alegagdes da Casa Civil, no trecho em se buscou justificar a adaptacdo de

contratos de arrendamentos portuarios vigentes, tendo em vista a ampliacdo do seu prazo

3 O sistema de controle publico estd segmentado em: controle politico, atrelado a divisdo dos poderes e as regras
de equilibrio estabelecidas pela Constitui¢do; e controle administrativo, designado como “o conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizagdo e de revisdo da
atividade administrativa em qualquer das esferas de Poder.” (CARVALHO FILHO, 2021, p. 1014). Ha vérios
critérios para classificar as modalidades de controle, um deles ¢ se esse controle decorre de 6rgdo integrante, ou
ndo, da propria estrutura em que se insere o 6rgdo controlado. Por esse critério, o controle ¢ interno quando cada
um dos Poderes o exerce sobre seus proprios atos e agentes, e externo, se o controle ¢ exercido por um dos Poderes
sobre o outro, como também o controle da Administragdo Direta sobre a Indireta (DI PIETRO, 2021, p. 916)

¢ O julgado do Acorddo n® 1446/2018 — TCU — Plenario teve por objetivo dar inicio a0 acompanhamento da
implementaco e aplicacdo das novas normas estipuladas pelo Decreto 9.048/2017. Buscava-se, adicionalmente,
analisar os fundamentos que justificaram a adogdo das inovagdes normativas, as premissas técnicas e juridicas que
fomentaram as discussdes eventualmente ocorridas no ambito do referido Grupo de Trabalho e as analises que
embasaram a redag@o final do novo decreto. (BRASIL, 2018, p. 3)
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maximo com base nos ditames do Decreto 9.048/2017, objeto de escrutinio pelo Tribunal
naquele processo. No trecho analisado, a Casa Civil da Presidéncia da Republica defende que
“contratos administrativos de infraestrutura seriam contratos incompletos e, portanto,
demandariam providéncias regulatorias que lhes permitam incentivos” (BRASIL, 2018a, p. 14).
Nao se vislumbrou neste julgado trecho da relatoria ou da decisdo em que o conceito de contrato

incompleto tenha sido debatido.

O termo contrato incompleto foi empregado a luz da analise econémica do direito no
voto da Ministra Ana Arraes, Acorddo n® 2195/2019 — TCU — Plenério, que se refere ao
acompanhamento do processo de concessdo de trecho da rodovia BR-101/SC (BRASIL,
2019a). No curso do processo a unidade técnica relatou risco de ocorréncia de elevado
percentual de inexecucdo contratual, acompanhado de elevagdo de tarifa de pedagio,
constatacdo comum em concessdes pretéritas. As causas seriam explicadas, em grande parte,
“pelas vantagens decorrentes da inclusdo de novos investimentos e servigos ao longo do prazo
da concessdo, os quais seriam inseridos por meio de aditivos contratuais ou de revisdes

tarifarias, permitindo significativas expansdes de tarifas” (BRASIL, 2019a, p.1).

Diante deste contexto, o voto da relatora avaliou as problematicas e respectivas solugdes
de encaminhamento propostas pela unidade instrutiva, sob a 6tica da teoria econdmica dos
contratos, mais especificamente dos contratos incompletos. Em sua fundamentagdo retomou os
modelos tedricos dos contratos incompletos desenvolvidos por Grossman e Hart (1986) e Hart

e Moore (1990), no qual

Os autores argumentam que, na pratica, os contratos ndo podem
especificar o que deve ser feito em todas as contingéncias possiveis. No
momento da contratagdo, contingéncias futuras podem nem ser
descritiveis. Além disso, dificilmente as partes podem se comprometer
a nunca se envolver em renegociacgdes futuras. (GROSSMAN e HART,
1986 e HART e MOORE, 1990 apud BRASIL, 2019, p. 4.)

Segue relatando que os contratos incompletos t€ém por consequéncia o chamado kold-
up problem, que se refere a “situacdo em que duas partes podem trabalhar com mais eficiéncia,
cooperando, mas se abst€ém de fazé-lo devido a preocupacdes de que elas podem dar a outra
parte maior poder de barganha e, assim, reduzir seus proprios lucros” (BRASIL, 2019a, p. 4).
No caso concreto de concessao, a relatora deduz que a situagdo temida pelo Governo seja a ndo

entrega, com quantidade e qualidade, das obras para a rodovia, dado o preco de tarifa investida
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ou a investir pelos usuarios. Dessa forma, o hold-up problem no setor de concessdes rodovidrias

¢ a baixa execucao de obras frente ao valor de tarifas pagas.

Ao citar Rogerson (1992)7 explica que a solugdo Otima (first-best solution) para o hold-
up problem, seria possivel desde que esse contrato obedega as tr€s condigdes: complexidade,
ou seja, sejam contratos complexos, em termos de desenho de mecanismos, e sem
ambiguidades; ndo ocorra o abandono de contrato; e ndo exista renegociacdes contratuais. A
partir dessas consideracoes deduz que o intuito por trads da demonstragdo de Rogerson (1992)
seja “equilibrar o poder de barganha dos contratantes ex post, com a finalidade de evitar que

um ‘se aproprie’ dos lucros do outro” (ROGERSON, 1992 apud BRASIL, 2019a, p. 4).

Ao retomar os dados das concessoes pretéritas, afirma que nas concessdes rodoviarias
as concessionarias de fato conseguiram elevado poder de barganha em relacao ao poder publico,
potencializando os danos do hold-up problem. As condi¢des para a solucdo 6tima do hold-up
problem sdo violadas por “contratos ambiguos; pela legislacao (Lei 13.448/2017 c/c Decreto
9.957/2019) que possibilita relicitagdo do contrato sem maiores penalidades, em qualquer
momento, a pedido do concessionario; renegociagdes incentivadas, sem manutengdo dos

descontos da licitacdo; e clausulas contratuais que ndo possuem enforcement adequado”

7 “Para o caso de contratos incompletos — com informagdes dos agentes completamente privadas, ou seja, quando
ha dificuldades ou impossibilidades de obtencdo de informagdes sobre investimentos e tipo (tipo entendido como
funcdo de utilidade, estrutura de custos, qualidade do investimento, caracteristicas do agente) do outro contratante
— ¢ possivel se encontrar uma solucéo Otima (first-best solution) para o hold-up problem. Rogerson (1992) o
demonstra matematicamente, mesmo em um contrato incompleto, com informagdes dos agentes completamente
privadas (também valido para informagdes totalmente publicas), desde que esse contrato obedeca as trés
condicdes:

Complexidade: contratos complexos, em termos de desenho de mecanismos, sem ambiguidades. Importante
ressaltar que a complexidade dos contratos ¢ mais crucial para o caso de os agentes ndo possuirem informagdes
privadas (os agentes se conhecem completamente em termos de investimento e tipo), que ndo é o caso de
concessdes publicas.

Nao abandono de contrato: os agentes ndo podem simplesmente decidir renegar o contrato se houver expectativa
de perdas em algum momento; o mecanismo somente funciona se os agentes se convencerem de que elevadas
penalidades podem realmente se materializar. As solu¢des contratuais identificadas atendem a racionalidade
individual ex ante. Ou seja, no momento da assinatura, todos os agentes desejam assinar. No entanto, a medida
que a incerteza se resolve ao longo da transag@o, os agentes individuais podem acabar em posi¢ao que ira lhes
causar perdas. A solugdo de equilibrio eficiente presume que os agentes afetados ndo podem simplesmente renegar
o contrato. Eles devem continuar a participar, pois 0 mecanismo exige que sejam aplicadas multas potencialmente
impactantes como parte do dispositivo que provoca revelagdo verdadeira de seus tipos. No limite, vao a faléncia.
As grandes penalidades sdo aplicadas no caso de um agente mentir sobre seu tipo. Assim, o mecanismo s¢ funciona
se os agentes acreditarem que penalidades muito grandes podem ser aplicadas, do contrario o caminho do equilibrio
6timo ndo podera ser alcangado.

Nao existir renegociagdes contratuais: o contrato deve impedir que os agentes tentem renegociar os resultados do
contrato. O resultado eficiente ¢ suportado por ameacgas que impedem resultados ineficientes fora do caminho de
equilibrio. Para que essas ameacas sejam criveis, ¢ necessario que nao possam ser suprimidas e devem ser aplicadas
fielmente ao longo do contrato.” (BRASIL, 2019, p. 4-5)
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(BRASIL, 2019a, p. 6), todos estes fatores determinantes para altas inexecugdes, elevagdo de

tarifas e baixos lances na licitacio®.

Em seu voto, a relatora fez alerta sobre projeto de concessdo deficiente, repleto de
ambiguidades, por estes abrirem as portas para demandas de renegociagao. Em seu diagndstico,
« . . “ . . iy .

as razdes para os fracos projetos de concessao variam de ciclos politicos a descuido ou falta
de entendimento dos determinantes-chave dos contratos. As restricdes politicas podem ser
vistas como restrigoes de tempo: o desejo de realizar demais em muito pouco tempo” (BRASIL,

2019a, p. 7)

A constatagdo expressa no voto da ministra revela causas sist€micas que levam a
projetos insuficientes, incapazes de mitigar o comportamento oportunista do contratante. Nao
se observa pretensao de completude do contrato, mas o interesse em propor solu¢cdo que o torne
eficiente. Ha, contudo, como se vera adiante, casos em que a expressdo “contrato incompleto”

¢ empregada para se referir a um contrato defeituoso em alguma medida.

No relatorio do Acordao n® 943/2016 — TCU — Plenario (BRASIL, 2016a) e do Acordao
n® 1090/2017 — TCU — Plenario (BRASIL, 2017a), a expressdo “contrato incompleto” ¢é
utilizada no tépico de andlise de risco, ao elencar os fatores apontados em estudos tedricos
acerca dos riscos nos procedimentos, metodologias e resolu¢des empregados pelo 6rgio
regulador®. Neste contexto contrato incompleto se refere a “quando as regras firmadas entre
reguladores e firmas reguladas apresentem lacunas ou dificuldades de compreensdo e

interpretagdo” (BRASIL, 2017a, p.6). Defende-se a necessidade de que “o contrato traga regras

8 A combinagdo dos fatores altas inexecugdes, elevagdo de tarifas e baixos lances na licitagdo, teve seus
mecanismos detalhados por Guasch (2004 apud Brasil, 2019), transcrito no voto da ministra Ana Arraes: ‘Lances
agressivos, incentivados pela incompletude dos contratos, explicam a alta proporcao de renegociacdes. Empresas
vencem contratos de concessao com lances agressivos com a expectativa de que sejam capazes de renegociar no
futuro. Os governos, muitas vezes, sdo incapazes de se comprometer a fazer cumprir os contratos. Poder-se-ia
argumentar que, se todos os licitantes se comportassem dessa forma (com lances agressivos), um leildo poderia
obter o operador mais eficiente, e ainda com lances competitivos. No entanto, esse argumento tem dois problemas.
Primeiro, como a renegociagdo ¢ uma negociacao bilateral, o resultado final ndo precisa ser guiado pela eficiéncia,
e ocorre em uma atmosfera ndo competitiva, que permite um melhor posicionamento do operador em relagdo a
sua oferta inicial. Segundo, embora qualquer potencial operador possa fazer uma oferta com a expectativa de
renegociagdo, as expectativas podem variar entre os concorrentes € ndo necessariamente estdo correlacionadas
com sua eficiéncia.” (BRASIL, 2019a, p. 6)

9 “Estudos teoricos acerca dos riscos nos procedimentos, metodologias e resolugdes empregados pelo 6rgdo
regulador apontam para os seguintes fatores: a) assimetria de informagao, quando s6 as firmas reguladas dispdem
ou dominam informacdes essenciais a regulacdo eficiente; b) contrato incompleto, quando as regras firmadas entre
reguladores e firmas reguladas apresentem lacunas ou dificuldades de compreensdo e interpretagdo; c)
monitoramento imperfeito por parte da agéncia de regulagdo, decorrente de falhas nos sistemas de fiscalizagdo e
de acompanhamento, que prejudicam a observagdo, a mensuragéo e o controle das atividades reguladas; d) captura
do regulador, quando o d6rgdo regulador passa a confundir o bem comum com os interesses da induastria por ele
regulamentada, passando a ser aliado das firmas reguladas. 40. Ainda segundo a literatura técnica, uma vez
concretizados um ou mais desses contextos, havera espaco para comportamento oportunista (gaming) das firmas
reguladas, visando confundir, influir ou manipular decisdes e agdes do 6rgdo regulador”. (BRASIL, 2017a, p.6)
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contratuais claras, sem dificuldades de compreensdo ou dupla interpretacdo, o que certamente
beneficiaria a parte mais forte na relagdo contratual, em detrimento da parte hipossuficiente”
(BRASIL, 2017a, p. 9-10). Essa seria a justificativa para motivar apontamentos acerca das
diversas inconsisténcias no Programa de Exploragdo da Rodovia (PER) e nos fatores contratuais

considerados.

O tema ¢ retomado nos votos, ambos sob relatoria do Ministro Jodo Augusto Ribeiro
Nardes (BRASIL, 2016b e BRASIL, 2017b), ao reiterar o risco de, no processo de concessao
de servigos publicos para a exploracdo da iniciativa privada, ser firmado contrato incompleto,
“com omissdes, regras contratuais obscuras e dificuldades de compreensdo, falhas que,
certamente, beneficiam as empresas, que podem vir a se eximir de cumprir determinadas
obrigagGes contratuais”. Relatou-se que, em decorréncia de “interpretacdes conflitantes ou de
deficiéncia da redacdo dos termos contratuais (contrato incompleto)”, os contratos de concessao
vigentes estariam sendo “aditivados com objetivo de acrescer obras ou servigos que, em
principio, ja estariam inclusos, mas ndo estdo sendo cumpridos pelas concessiondrias”.

(BRASIL, 2017b, p.4)

O relatério do Acorddo n® 1180/2019 — TCU — Plenario fez mengdo a expressdo
“contrato incompleto” para indicar que a auséncia de especificacdo de retornos em nivel em
projetos de duplicag@o de rodovia “poderiam ensejar, no caso concreto, em que se configurou
uma contratagdo deficiente (contrato incompleto), o reequilibrio econdmico-financeiro da

avenga” (BRASIL, 2019b).

No relatorio do Acordao n° 1096/2019 — TCU — Plenario, a expressdo foi empregada no
parecer do Ministério Publico de Contas (MPTCU) no trecho em que comenta sobre a inclusao,
exclusdo de obra e seu reequilibrio em contratos de concessdo de rodovia. Mencionou-se a
necessidade de completude e clareza no contrato em razao da transparéncia desejavel na relagao
usuario (consumidor) e prestador de servico: “Se o contrato ndo permitir a plena transparéncia,
o usuario ficard sem condicoes de verificar a real destinagdo dos seus recursos” (BRASIL,
2019c, p. 81). Nesse ponto retomou o risco de um “contrato incompleto”, mais uma vez
compreendido como aquele em que “as regras firmadas entre reguladores e firmas reguladas
apresentem lacunas ou dificuldades de compreensao e interpretacdo” (BRASIL, 2019c, p. 82 -
Relatorio), reiterando o termo empregado no relatério do Acérdao n® 1090/2017 — TCU —
Plenario. Nessa perspectiva a completude do contrato se coaduna a transparéncia, atributo
relevante para a compreensdo do usuario sobre o escopo do servigco que esta sendo prestado e

pelo qual se esta pagando.
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O termo “contrato incompleto” aparece no voto do ministro relator, Bruno Dantas, no
trecho em que recapitulou os argumentos do MPTCU e o ponto de vista do Ministério da
Infraestrutura, que registrou: “os contratos de concessdo sdo incompletos e precisam ter bons
mecanismo de reequilibrio, além do que o gestor publico precisa ter capacidade e liberdade para

tomar decisdes, de acordo com as regras estabelecidas no contrato.” (Brasil, 2019d, p. 13)

Nesse ponto vale uma importante distingdo entre os contratos administrativos de obra
publica e os de concessao. Nos primeiros, o Estado contrata e entrega infraestrutura diretamente
para a sociedade, por meio de servigos e bens fornecidos pelo particular, sendo a coletividade
beneficiaria e pagadora indireta pelos servigos prestados. A expectativa da entrega gerada por
um contrato administrativo de obra publica €, portanto, direta entre a sociedade e o Estado,
representado por seus agentes, o que faz com que o controle administrativo e social permeie

mais facilmente a estrutura contratual para identificar irregularidades e danos.

Nos contratos de concessdo, cujo objeto € a prestacdo de servigos publicos, ¢ a
populagdo usuaria quem frui ¢ paga de maneira imediata pelos servigos prestados pelo
particular. Nestes casos a relagdo ¢ mais complexa e as melhorias eventualmente pagas e ndo
fruidas sdo mais dificeis de serem identificadas pela populacdo, conforme evidenciado no
supradito acorddo, no ponto do relatério em que trata da insuficiéncia de transparéncia e do

controle popular sobre o servigco rodoviario prestado via concessdo (Brasil, 2019¢, p. 10).

Tais casos revelam o emprego frequente da expressdo “contrato incompleto” para
designar um contrato falho, ambiguo, obscuro, lacunoso, omisso, deficiente, de dificil
compreensdo e interpretacdo. Ou seja, um contrato defeituoso, que representa um risco para
Administragdo por ensejar situagdes de reequilibrio, sobretudo decorrentes da inclusdo de

novos investimentos, geralmente em obras.

Em contratos cujo objeto estd em alguma medida atrelado a obra de infraestrutura, ndo
¢ raro que se identifique alguma incompletude. Dentre julgados que se referem a contratos de
obras hd caso em que a expressdo “contrato incompleto” ¢ empregada para ratificar um

pressuposto contrario, ou seja, a ideia de um “contrato completo”.

E esta a situagio identificada no Voto do Ministro Benjamin Zymler, relator do Acorddo

n° 1455/2018 — TCU — Plenario (BRASIL, 2018b, p. 10)!, ao alegar que a inclusio de

100 Acorddo n°® 1455/2018 — TCU — Plenario julgou tomada de contas especial instaurada pela Superintendéncia
Estadual da Funasa no Estado de Mato Grosso — Funasa/MT, em razdo de suposto prejuizo ao erario decorrente
de superfaturamento na execugdo do Convénio 2.840/2006, celebrado com o Municipio de Cotriguacu/MT, cujo
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determinadas informac¢des nos termos de convénios, editais e contratos custeados com recursos
federais vai ao encontro da ideia de “contratos completos”, definida pela teoria economica.
Nesse contexto faz mencdo ao conceito de contratos completos como “aqueles capazes de
especificar, em tese, todas as caracteristicas fisicas de uma transagdo, como data, localizacao,
preco e quantidades, para cada estado de natureza futuro”, e no momento em que defendem que
“em um contrato completo, a principio, ndo haveria necessidade de verificagdo ou determinagéo
adicional dos direitos e obrigagdes das partes durante sua execucdo, ja que o instrumento
delinearia todas as possibilidades de eventos futuros envolvidos com o objeto da transagdo”

(CATEB e GALLO, 2009 apud BRASIL, 2018b).

Nos relatorios que subsidiaram os acordaos n® 2934/2014 — TCU — Plenario (BRASIL,
2014), n® 185/2015 — TCU — Plenario (BRASIL, 2015a) e n° 2805/2015 — TCU — Plenario
(BRASIL, 2015b), a expressdo “incompleto ou inadequado” estd atrelada a termos como
“orcamento do edital/contrato/aditivo” (BRASIL, 2015a, p. 13, 41 e BRASIL, 2015b, p. 39,
41) e “orcamento do contrato” (BRASIL, 2014, p. 38 e BRASIL, 2015b, p. 68). Ha também
mencao ao termo “incompleto” para se referir a “projeto basico” (BRASIL, 2015b, p. 27) e

“estudos preliminares” (BRASIL, 2014, p. 9).

No relatorio que subsidiou o Acorddo n® 1074/2020 — TCU — Plenario (BRASIL, 2020),
embora a expressdo “or¢amento do contrato incompleto ou inadequado” ndo se referira
diretamente a teoria dos contratos incompletos, mostrou-se pertinente no escopo de analise por
revelar questdes de fundo que, em alguma medida, se comunicam com a teoria dos contratos

incompletos.

As duas situagdes encontradas, ou achados de auditoria, correspondem respectivamente
ao orcamento do contrato, considerado incompleto ou inadequado, ¢ a constatacdo de
superfaturamento decorrente de pregos excessivos frente ao mercado, que resultou em
encaminhamento para abertura de processo de tomada de contas especial. A incompletude ou
inadequacao do or¢camento seria derivada de: deficiéncia na estimativa de quantitativos quando

da elaboracdo do projeto executivo, que fizeram com que a planilha contratual ndo refletisse o

objeto era a execugdo de sistema de abastecimento de agua. Uma das ocorréncias consistiu na identifica¢do de
pregos acima dos pregos de referéncia do Sinapi. Uma das alegacdes da sociedade empresaria que teve suas contas
julgadas irregulares foi a de que nao constava no edital obrigacdo de a proposta, em pregos unitarios, obedecer a
tabela Sinapi, o que ensejou a recomendagdo de tornar expressa, nos termos de convénios, editais e contratos
custeados com recursos federais, que os proponentes, licitantes e contratados devem respeitar os precos maximos
estabelecidos nas normas de regéncia de contratagdes publicas federais; e que o descumprimento desta regra pela
Administragdo por parte dos contratados pode ensejar a fiscalizagdo do Tribunal de Contas da Unido e, apds o
devido processo legal, gerar as consequéncias mencionadas. (BRASIL, 2016, p. 10)
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quantitativo total de servigos necessarios a execucao das obras; alteragdes no projeto executivo
original, as quais ndo foram incorporadas a planilha contratual por meio da formaliza¢do de
aditamento ao contrato; e itens de servico que ndo estariam adequadamente detalhados. As
causas da incompletude estariam, portanto, relacionados ao projeto executivo e a mutabilidade
deste projeto e seu contrato ao longo da execucdo da obra, que ilustram uma dinamica comum

nos contratos de infraestrutura.

Nos relatorios dos acordaos de n° 1979/2010 — TCU — Plenario (BRASIL, 2010a), n°
2941/2010 — TCU — Plenario (BRASIL, 2010b) , e n® 302/2013 — TCU — Plenario (BRASIL,
2013), a equipe de auditoria registrou como irregularidade “orcamento do
edital/contrato/aditivo incompleto ou inadequado”, atrelada a auséncia de “pesquisa de mercado

efetiva para obten¢io do prego de aquisi¢io das dragas™!!

e de “devida transparéncia quanto as
fontes utilizadas para obtencdo de pardmetros de calculo, sem memoria de calculo ou

justificativa adequada para adocdo desses parametros”.

Esse caso refor¢a a compreensdo de que a incompletude do contrato, frequentemente
atrelada ao projeto, ao orcamento, ou a ambos concomitantemente, ¢ considerada pelo Tribunal
uma afronta ao principio da transparéncia. Contudo, ha caso em que a incompletude contratual
foi além do descumprimento de um principio, ao operar como facilitadora de aditivos

contratuais que extrapolaram o crivo licitatorio e a probidade.

Em auditorias acerca das obras de modernizacdo e adequagdo do sistema de produgao
da refinaria do Vale do Paraiba — REVAP, a expressédo “orcamento do contrato incompleto ou
inadequado” foi reconhecida nos relatdrios que subsidiaram o Acérdao n® 2005/2017 — TCU —
Plenério (BRASIL,2017¢c) e o Acérdao n® 2228/2019 — TCU — Plenario (BRASIL, 2019e),
assim como na instru¢do do processo de tomada de contas especial que culminou no Acérdio
n° 2619/2019 — TCU — Plenario (BRASIL, 2019f). Neste ultimo foi evidenciado mecanismo
fraudulento que se utilizou de projeto deliberadamente falho e omisso (projeto incompleto) para

obter vantagens ilicitas em aditivos contratuais'2.

1O Processo TC 007.337/2010-8, que deu origem ao Acdrdio n° 2941/2010 — TCU — Plenario, e Processo TC
007.337/2010-8, que deu origem ao Acordao n° 302/2013 — TCU — Plendrio, dizem respeito a obras de dragagem
do Porto de Santos/SP. O Processo TC 007.337/2010-8 que deu origem ao Acérddo n.° 1979/2010 — TCU —
Plenario, refere-se a auditoria nas obras de dragagem do Porto de Itaguai/RJ.

12 Depoimentos revelaram que a obtengdo do contrato foi alvo de ajustes de mercado entre as empresas
participantes do cartel Lava Jato: “Esclarecem, ainda, que so6 continuaram a execug@o do contrato, apesar de a
Petrobras fixar valor abaixo do considerado ideal, porque [...] comprometeu-se a facilitar a aprovacdo de futuros
aditivos, sob o argumento de que o projeto estaria incompleto, de que haveria problemas de engenharia e de que a
obra provavelmente iria atrasar.”
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A jurisprudéncia do Tribunal revela, portanto, o emprego frequente do termo contrato
incompleto aos casos em que se verifica erro ou dolo por parte do gestor publico, o que denota
desconhecimento ou nao utilizacdo do arcabouco teodrico da analise econémica do direito. Em
sendo a incompletude uma caracteristica do contrato de infraestrutura, esse tipo de
entendimento, a margem do que defende a teoria, pode afetar a seguranga juridica dos agentes

que lidam com esse tipo de contrato.

4. A INCOMPLETUDE CONTRATUAL COMO FATOR DE INSEGURANCA: O
QUE PODE SER FEITO PARA RESGUARDAR O (A) GESTOR(A) DE BOA-FE?

Como foi visto em alguns dos casos analisados, a incompletude é muitas vezes uma
caracteristica do projeto que se estende para o or¢camento, edital e contrato. Sdo inumeros os
casos em que os projetos basicos sdo meras pecas de ficcdo e simplesmente ndo servem para o
fim pretendido com a contratagdo, o que colaborou para que o Tribunal enrijecesse os limites
das alteragdes contatuais qualitativas e quantitativas (URYN, 2016, p. 13). Para o TCU
(BRASIL, 2014, p. 1),

“a elaboragdo de projeto basico deficiente que ndo contempla todos os
elementos necessarios e suficientes, com o nivel de precisdo adequado,
para bem caracterizar o empreendimento e garantir a precisdo na sua
orcamentagao, constitui falha grave que enseja a aplicacdo da multa aos
responsaveis”.

E certo que existem projetos feitos as pressas, mal embasados e assumidamente
inexequiveis, que sdo de fato projetos malfeitos. Contudo, mesmo os bons projetos de
engenharia ndo sdo projetos completos, visto que o ideal de completude ¢ algo inatingivel pelas
mesmas razoes que impossibilitam um contrato completo: por exigirem altos custos de
transacdo, pela assimetria de informagdo e pela racionalidade limitada dos agentes — a

engenharia, muito embora as vezes se apresente como uma ciéncia exata, ela nao o ¢€.

A engenharia se relaciona com a natureza, aplicando materiais, métodos
e processos reais, todos com variabilidade inerente, que resulta em
incerteza do projeto como um todo. O engenheiro ¢ treinado para
estimar tais varidveis e tomar decisdes com incertezas.
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As variaveis sdo analisadas e adotadas e os riscos, estimados e
assumidos. O bom engenheiro ¢ treinado para analisar as varidveis
intervenientes no processo € estimar os riscos, com a habilidade de
decidir com dados inexatos. (AGOPYAN, 2019)

A norma técnica de referéncia que rege o projeto ¢ a execugdo de fundagdes de todas as
estruturas convencionais da engenharia civil, deixa clara tais limitag¢des ao iniciar sua instrugao
reconhecendo que “a engenharia de fundagdes ndo ¢ uma ci€ncia exata e que riscos s2o inerentes
a toda e qualquer atividade que envolva fendmenos ou materiais da natureza”, desta maneira,
critérios e procedimentos constantes em norma procuram “traduzir o equilibrio entre
condicionantes técnicos, economicos e de seguranca usualmente aceitos pela sociedade na data
da sua publicacdo” (ABNT, 2010, p.1).

Admitindo a inexatiddo da engenharia ¢ possivel compreender que nem sempre sera
possivel estimar todos os elementos necessarios e suficientes para bem caracterizar o
empreendimento e garantir a precisdo na sua orgamentagao e contrato. Em obras complexas sao
esperadas incertezas que precisardo estar amparadas por revisdes contratuais sem que iSso
configure falha grave aos responsaveis. Denegar essa hipotese seria condenar todo projetista e
gestor de contratos a responder a um processo administrativo disciplinar.

Ha, portanto, trés pontos sensiveis para a seguranga juridica dos agentes de boa-fé que
lidam com contratos incompletos de infraestrutura: o controlador acreditar que contratos
completos sdo possiveis; ndo estabelecer distingdo entre o contrato incompleto por natureza e
o contrato defeituoso; e ndo haver um sopesamento entre principios na analise dos contratos
incompletos.

O voto da Ministra Ana Arraes (BRASIL, 2019a) introduz na jurisprudéncia do TCU
uma nova perspectiva do termo contrato incompleto, desenvolvida a partir da analise econdmica
do direito, que considera que no momento da contratagdo, contingéncias futuras podem ndo ser
descritiveis. Pela singularidade desta decisdo, nota-se qudo raras as avaliagdes do contrato
incompleto pautadas no principio da eficiéncia econdmica e persistente o apego ao ideal
inalcancavel de um contrato completo.

Segundo Nobrega (2011, p. 115), apesar de eventos inesperados poderem ser
considerados para fins de revisdo contratual, pela arguicao das aleas administrativas da teoria
da imprevisao, do caso fortuito e da for¢a maior, esses eventos sdo (ou deveriam ser) tdo

extraordindrios que o benchmark tedrico aponta no sentido da completude. Ha, portanto, uma
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presuncao irrealista de completude nos contratos administrativos, advinda da dificuldade de
entendé-los em ambientes de incerteza e informagdo incompleta.

Ao conceber analises de contratos, aditivos e reequilibrios contratuais baseando-se em
um inalcancavel ideal de exatiddo, previsibilidade e completude, o controle gera
disfuncionalidades. Torna-se excessivamente inseguro ser projetista ou gestor de contrato de
infraestrutura e se ver pessoalmente responsabilizado por riscos inerentes ao processo de
contratacao.

O segundo ponto que fragiliza a seguranga juridica dos agentes que lidam com contratos
incompletos, ¢ a ndo distingdo deste contrato para o contrato defeituoso. As analises e votos
que subsidiaram decisdes do TCU evidenciam frequente associacdo do termo ‘“‘contrato
incompleto” para designar um contrato falho, ambiguo, obscuro, lacunoso, omisso, deficiente,
inadequado, de dificil compreensdo ou interpretacdo. Trata-se de um contrato malfeito que, aos

olhos do controle, representa riscos para a administracao.

Tal distingdo ndo ¢ trivial. Ao empregar o mesmo termo para designar objetos de
diferentes naturezas, possibilita-se que contratos incompletos sejam compreendidos como
contratos desprovidos de zelo e contratos malfeitos tentem se refugiar na teoria dos contratos
incompletos para se esquivar de responsabilizagdo. Esta indistingdo terminologica favorece o

mau gestor e prejudica o gestor de boa-fé, que pode ver seus atos confundidos.

Como visto no relatorio do Acorddo n® 2619/2019 — TCU — Plenario (BRASIL, 2019f),
ha casos em que se confirmam as suspei¢des que pairam sobre os contratos incompletos, o que
sujeita qualquer gestor a sempre ter de demonstrar a lisura e boa-fé dos seus atos, que sera
aferida “objetivamente, sendo necessdria a constatagdo de algum ato ou fato capaz de
caracterizar a conduta zelosa e diligente” (BRASIL, 2018b, p. 14).

Tal demonstracdo da boa-fé ndo seria problema se fosse requisitada no decurso do
contrato. Contudo, o controle muitas vezes incide anos depois de encerrado o contrato, como
foi o caso julgado no Acérdao n°® 1455/2018 — TCU — Plendrio, onde a citagdo dos responsaveis
ocorreu apds decorridos nove anos e um més do fato (pagamento) questionado (BRASIL,
2018b, p. 3). Passado tempo tdo longo desde o ato praticado, torna-se trabalhosa a constituigdo
de provas que comprovem indubitavelmente o que ocorreu no curso da contratacdo, o que
representa fator adicional de inseguranca para gestores de contratos.

Um terceiro fator que fragiliza a seguranca juridica dos agentes de boa-fé que lidam
com contratos incompletos de infraestrutura € ndo haver um sopesamento entre os principios

na analise dos contratos incompletos.
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Dentre os casos avaliados, foi percebido apelo ao principio da transparéncia para exigir
informagdes mais detalhadas a respeito de pardmetros de contratacdo (BRASIL, 2010a,
BRASIL, 2010b, BRASIL, 2013) e destinacao de recursos (BRASIL, 2019¢c). A transparéncia
¢ sem duvidas um principio relevante para o controle social e para prevenir condutas
oportunistas por parte dos agentes. Este principio passa a ser fator de inseguranga a partir do
momento em que qualquer falha na redacdo do contrato signifique afronta a transparéncia. Isso
porque, pode haver lacunas, omissdes ou ambiguidade advindas da racionalidade limitada dos
agentes que redigiram o contrato, sem que isso represente intencdo oculta de corromper o
contrato. Por isso, utilizar de método interpretativo topico-sistematico, que pondere mais de um
principio, € um exercicio desejavel para auditores.

Santos (2020, p. 80-81) alerta sobre os sérios problemas na importacdo da teoria dos
principios. Um deles ¢ que raramente ¢ realizado um exercicio de sopesamento entre os
principios em debate no caso concreto, o que leva 6rgdos de controle a aplicar sangdes aos
agentes publicos sem qualquer método interpretativo topico-sistematico, baseando-se em um
principio da sua predilecdo subjetiva, com fundamento na norma parametro-principiologica
escolhida.

Além do voto da Ministra Ana Arraes (BRASIL, 2019a), ndo se vislumbrou na
jurisprudéncia do Tribunal debates mais amplos sobre outros principios, como competitividade
e eficiéncia em contratos de infraestrutura, que certamente seriam bem desenvolvidos a luz da

analise economica dos contratos, com oportunidades de recomendagdes estruturantes.

O contrato administrativo estd entre os principais instrumentos dos quais a
Administragdo dispde para implementar politicas publicas, por isso sua compreensdo por
controladores ¢ fundamental para a seguranca juridica de uma cadeia ampla de agentes, que

abrange projetistas, orcamentistas, ordenadores de despesa, gestores e fiscais de contrato.

Santos (2020) avalia que de pouco adianta as necessarias e importantes mudangas
legislativas implementadas em temas como Lei de Licitagdes e Contratos, inovagdes do
controle externo, parcerias publico-privadas, consorcios publicos, organizagdes sociais etc.,

enquanto o risco ¢ o medo ditarem os caminhos e as decisdes dos agentes publicos.

O debate sobre a seguranca juridica dos gestores publicos ganhou espago nos ultimos
anos em face dos sdo raros casos de agentes publicos obrigados ao pagamento de multas
desproporcionais em decisoes na esfera administrativa e condenados na esfera civel por atos
considerados improbos. Antes das modificagdes promovidas pela Lei n® 14.230, de 2021,

qualquer acdo ou omissdo que ensejasse perda patrimonial, desvio, apropriacdo,
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malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres publicos, ainda que culposas, poderiam
constituir ato de improbidade administrativa. Do mesmo modo, condutas que atentassem contra
os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade mesmo que sem intengdo, também

poderiam ser assim consideradas.

Dos assuntos referenciados nas condenacgdes registradas no periodo de 2006 a 2016 no
“Cadastro Nacional de Condenados por Ato de Improbidade Administrativa e por Ato que
implique Inelegibilidade”, 16,8% correspondiam a violagdes aos principios administrativos,

improbidade administrativa e danos ao erario (BARBAO e OLIVEIRA, 2017, p.27)"3.

Sob o manto da Lei de Improbidade Administrativa (LIA) decisdes tomadas por gestores
puderam ser consideradas improbas, ainda que sem a existéncia de dolo. Nesse ambiente se
desenvolveu estado de temor decisério que levou a defesa da existéncia de um direito
administrativo do medo (GUIMARAES, 2016, SANTOS, 2020) e de iminente paralisia
decisoria ou “apagdo das canetas” (SUNDFELD, 2018).

As recentes modificacdes promovidas pela Lei n® 14.230/2021, sobretudo a que
desconfigura a conduta culposa do ato de improbidade administrativa, somadas aquelas
promovidas pela Lei n® 13.655, de 2018, trouxeram novos contornos legais capazes de gerar
ambiente favoravel a seguranca juridica de quem decide. Contudo, vale lembrar que por se
tratar de alteragdes ainda pouco debatidas na jurisprudéncia dos tribunais e Corte de Contas, ha
ajustes firmados pela administracdo cujos espacos de discricionariedade ainda carecem de
mecanismos que favoregam a segurancga decisoria, como ¢ o caso do contrato administrativo

incompleto.

Uma forma de mitigar os riscos a seguranca juridica, advindos das disfuncionalidades
da atividade controladora externa, ¢ a adocao de gestdo baseada em riscos. Ao gerir contratos
de infraestrutura a luz da gestao de seus potenciais riscos, o gestor publico resguarda ndo apenas
a Administrag@o, mas a si proprio, € da maneira mais adequada, ndo se esquivando da decisdo,

nem transferindo-a.

13 “Observando os assuntos mais frequentes nas condenagdes, tem-se em primeiro lugar “trafico de drogas e
condutas afins”, com 14,7% de incidéncia, seguido de “roubo majorado” (11%), e apenas em terceiro lugar aparece
um assunto explicitamente atinente a Lei de Improbidade Administrativa, que ¢ “violagdo aos principios
administrativos” (LIA - 8.429/92, art. 11), correspondendo a 7,3% das condenagdes. Outros assuntos diretamente
relacionados a LIA sdo: dano ao erario (art. 10), quinto assunto mais recorrente, presente em 7,1% das
condenacdes; improbidade administrativa, com 2,4% de incidéncia; e enriquecimento ilicito (art. 9), com 1,8% de
ocorréncia.” (BARBAO e OLIVEIRA, 2017, p.26-27)
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No ambiente corporativo privado a identificagdo, avaliacdo, quantificacdo dos riscos sdo
ferramentas subsidiarias & tomada de decisdo, que possibilitam vislumbrar ameacas e
oportunidades para o atingimento dos resultados e ganhos esperados de um determinado
negdcio. No setor publico funciona da mesma maneira, o que faz com que praticas de gestdo de

riscos sejam cada vez mais exigidas e incorporadas nos normativos e procedimentos.

No contexto de normas especificas empregadas na gestdo de riscos corporativos, o
termo matriz de risco designa ferramenta para classificar e exibir riscos por meio da defini¢do
de intervalos de consequéncia e probabilidade. Tal ferramenta vem sendo empregada na gestao
de riscos a que se refere o Decreto n° 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanga da
administragio publica federal direta, autdrquica e fundacional'*.

Segundo a NBR ISO 31000 (ABNT, 2018), risco é “o efeito da incerteza nos
objetivos”, quantificado pela combinagdo entre probabilidade de um acontecimento indesejado
e das suas consequéncias, diretas ou indiretas. Esse efeito, por sua vez, ¢ um desvio em relagdo
ao resultado esperado, seja positivo ou negativo.

O novo marco legal de licitacdes e contratos publicos, Lei n® 14.133/2021, disciplinou
sobre a matriz de risco dos contratos administrativos como “clausula definidora de riscos e de
responsabilidades entre as partes e caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial
do contrato” (BRASIL, 2021). Foram também especificadas as linhas de controle das
contratagdes publicas, as quais deverdo estar submetidas a praticas continuas e permanentes de
gestdo de riscos e de controle preventivo'>,

A primeira vista a especificagdo desse instrumento parece se tratar de uma resposta
aos anseios daqueles que almejam mais seguranga nos contratos administrativos, o que
certamente corrobora a seguranca juridica do gestor contratual. Contudo, a matriz de risco € um
instrumento exclusivo do contrato, o que ndo assegura que todos as incertezas e riscos

vislumbrados ao longo do processo de contratagdo estejam contemplados neste instrumento.

4 Dentre os sistemas de referéncia para implementacio da gestdo de riscos estio o COSO (Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) ¢ a ISO 31000:2018, elaborada pelo Technical
Committee Risk Management. A norma ISO fornece diretrizes sobre o gerenciamento de riscos cuja aplicacdo pode
ser personalizada para qualquer organizacdo e seu contexto. Suas prescrigdes foram assimiladas de modo idéntico
na NBR ISO 31000, constituida pela Comissdo de Estudo Especial de Gestdo de Riscos da Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT), foro nacional de normalizag&o.

15 Segundo art. 169 da Lei n® 14.133/2021: “As contratagdes plblicas deverdo submeter-se a praticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adogao de recursos de tecnologia da
informacdo, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa: I -
primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitagdo e autoridades que
atuam na estrutura de governanca do 6rgao ou entidade; II - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de
assessoramento juridico e de controle interno do proprio 6rgao ou entidade; III - terceira linha de defesa, integrada
pelo d6rgdo central de controle interno da Administraggo e pelo tribunal de contas.” (BRASIL, 2021)
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Existem riscos e incertezas a serem mitigados pela fiscalizacdo ou pela regulacdo discricionaria,
de modo que a visdo sistémica do processo de contratacio serd sempre necessaria.

A responsabilidade pela implementagao das praticas de controle das contratacdes ¢ da
alta administracdo do 6rgdo ou entidade, “que devera levar em consideragdo os custos e 0s
beneficios decorrentes de sua implementagdo, optando-se pelas medidas que promovam
relagdes integras e confiaveis, com seguranga juridica para todos os envolvidos” (BRASIL,
2021).

Uma proposta para a seguranca juridica dos agentes que lidam com contratos
incompletos ¢ adotar ferramentas de gestao de riscos desde a elabora¢do do projeto basico ou
da modelagem de concessdo. Ou seja, o projeto basico ter uma matriz de risco, ou pelo menos
um mapa de risco, que traduza as incertezas naturais e epist€émicas contidas neste projeto, bem
como os riscos delas advindos. Ao registrar o feito das incertezas nos objetivos do projeto, o
projetista comunica ao agente que produzird o contrato sobre as limitagdes desse projeto e
consequentemente permite antever as incompletudes do contrato. Ao expressar os riscos do
projeto, também se permite que o gestor decida sobre estratégias de mitigacdo. Ou seja, ao
elencar as incertezas inerentes ao projeto, permite-se que os riscos de sua implementacao sejam
vislumbrados por toda a cadeia de agentes publicos que deliberam sobre o contrato.

O aconselhavel ¢ que a gestdo de risco acompanhe todo o ciclo do projeto, desde a
concepgao do projeto basico, passando pela contratagdo, fiscalizag@o, até a entrega do objeto.
A gestdo sistémica, a partir de matriz de risco concebida na fase de projetos e atualizada ao
longo da execu¢do contratual, contribui para que o contrato e suas incompletudes sejam
compreendidos e gerenciados de forma transparente, de forma a evidenciar a sua conduta zelosa
e diligente e favorecendo a disting@o entre o contrato defeituoso e o contrato incompleto.

A conscientizagdo da alta administra¢do do 6rgdo ou entidade pode ocorrer por meio de
auditorias operacionais ou processos de assessoramento de orgdos de controle interno.
Ferramentas como essas podem contribuir significativamente para eficiéncia no uso dos

recursos publicos, além de aumentar a transparéncia na gestao de risco no ciclo do projeto.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Os fundamentos da analise econdmica do direito e da teoria dos contratos incompletos
sdo facilmente compreendidos por engenheiros e juristas que lidam cotidianamente com

contratos de concessao e obras. Na pratica o que se vé sdo custos de transacdo e assimetria de
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informacgao, dentre outras questdes, cuja solucdo passa, necessariamente, pela compreensdo dos

fundamentos teéricos que explicam estes fenomenos.

A realidade dos contratos administrativos de infraestrutura se mostra de tal modo
complexa que se afastar demasiadamente dela ¢ condenar todos os que lidam com estes
contratos a trabalhar por algo inatingivel. Por essa razdo se faz relevante que as instancias de
controle compreendam o que ¢ um contrato incompleto e superem o ideal de contrato completo,

que tudo prevé e diligéncia.

Diante das disfungdes advindas de visdes dispares entre gestores e controladores, instar
o TCU a compreensao e aplicagdo da analise econdmica dos contratos ¢ medida relevante para
que o Tribunal se situe na mesma pagina daqueles que deliberam sobre contratos
administrativos por natureza incompletos. Por essa razdo, ¢ pertinente que o termo “contrato
incompleto” seja empregado com rigor, apenas nos casos em que as lacunas sdo inerentes ao
objeto contratado, onde ndo esteja configurado erro ou dolo que justifique a auséncia de
contingéncias contratuais. Desta maneira, além de conferir seguranca juridica aos agentes
publicos que lidam com contratos por natureza incompletos, colabora-se, ainda, para se que

contratos defeituosos ou malfeitos com eles ndo se confundam.

Avangando nessa compreensio, questoes mais relevantes para a qualidade dos contratos
administrativos poderdo ser debatidas, como por exemplo: quanto € preciso investir na fase de
investigacdo para se ter um bom contrato? As séries historicas de dados que subsidiam os
contratos sao suficientemente completas e confidveis? Quao precisas devem ser as estimativas?
Qual o nivel de aprofundamento dos documentos a serem gerados ex ante ao processo de
contratacdo? Qual o grau de incompletude contratual a Administracdo Publica pode ou deve
tolerar? Como materializar toda a incerteza na matriz de risco? Sdo questdes como estas que
vao determinar ex ante a incompletude do contrato e, mais a frente, vao ensejar readequagdes
ex post para se alinhar o contrato a realidade.

A recente revis@o da Lei de Licitagdes (Lei 14.133/2021), acompanhada da atuagdo
institucional voltada para a gestao de riscos, podem criar ambiente favoravel ao debate em torno
dessas indagagoes. A transparéncia entre os 0rgaos executores e 6rgaos de controle no presente
também tende a contribuir para a formulag@o de jurisprudéncia futura mais aderente a realidade

dos contratos administrativos de infraestrutura.
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